Rozdziat VIII. BUDZET I POLITYKA FISKALNA 
PANSTWA 



8.1. Pojecie, funkcje i struktura budzetu 

Budzet panstwa jest to plan finansowy zawierajaxy dochody 
i wydatki panstwa zwiqzane z realizacjq przyjejtej polityki spo- 
leczne, gospodarczej i obronnej. Jest on sporzqdzany na okres jed- 
nego roku oraz zatwierdzany przez wiadze_ ustawodawczq. Po 
zatwierdzeniu staje siej aktem prawnym umozliwiajaxym organom 
wykonawczym gromadzenie dochodow budzetowych oraz doko- 
nywanie wydatkow 1 . 

Budzet spetnia okreslone funkcje. Najwazniejsze z nich to 2 : 

— funkcja fiskalna, 

— funkcja redystrybucyjna, 

— funkcja stymulacyjna. 

Funkcja fiskalna polega na gromadzeniu dochodow (pocho- 
dzaxych przede wszystkim z podatkow) niezb^dnych do utrzyma- 
nia aparatu panstwowego oraz realizacj^ okreslonych zadan 
w zakresie szeroko rozumianych potrzeb spoiecznych. 

Funkcja redystrybucyjna polega na dokonywaniu pozqda- 
nych zmian w podziale produktu narodowego: zmniejszenie nad- 
miernych roznic w poziomie dochodow roznych grup spoiecz- 
nych, tworzenie warunkow bezpieczehstwa socjalnego dla naj- 
ubozszych grup. 

Realizacja tych funkcji jest mozliwa przy wykorzystaniu sys- 
temu podatkowego oraz ksztaltowaniu struktury wydatkow pu- 



1 Podstawy ekonomii, pod red. R. Milewskiego i E. Kwiatkowskiego, Warsza- 
wa 2005, s. 310. 

2 W. Matuszewski, Wybrane zagadnienia ekonomii dla studentow prawa 
i administracji, Torun 2011, s. 167. 
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blicznych, glownie w postaci tzw. transferow, czyli swiadczeri 
zwi^kszajaxych dochody ludnosci bez potrzeby swiadczenia 
w zamian zadnych usiug. 

Funkcja stymulacyjna polega na tym, ze poprzez ksztaltowa- 
nie dochodow i wydatkow budzetu panstwa wplywa sie^ na prze- 
bieg procesow gospodarczych i spoiecznych. Panstwo oddzialuje 
na zmiany strukturalne w gospodarce, sklania badz zniechexa do 
oszcz^dzania i akumulacji, stymuluje tempo wzrostu gospo- 
darczego, poziom i struktur^ konsumpcji. W sferze spolecznej, 
polityka fiskalna moze wplywac na sklonnosc do zdobywania wy- 
ksztalcenia, procesy demograficzne, ograniczac lub lagodzic spo- 
iecznie skutki bezrobocia, zwi^kszac poziom aktywnosci zawo- 
dowej, motywowac do pracy. 

Wi^kszosc wydatkow jest zazwyczaj finansowana wplywami 
z tytuiu podatkow. Gdy wydatki przekraczajq wielkosc wpiywow 
budzetowych wowczas wyst^puje deficyt budzetowy. Natomiast, 
gdy wpfywy podatkowe przewyzszajq wydatki wyst^puje nad- 
wyzka budzetowa. Jezeli wydatki budzetowe pokrywajq siq 
z dochodami wowczas mowi sie^ o budzecie zrownowazonym 
lub zbilansowanym. 

Nadwyzka budzetowa zwykle nie sprawia klopotow politykom 
kierujaxym gospodarkq. Nie jest trudno wydawac pieniqdze; go- 
rzej jest z deficytem. Panstwo moze go sfinansowac m.in. emitujqc 
dodatkowq ilosc pieniadza, zaciqgajqc dlug (np. sprzedajac obliga- 
cje lub bony skarbowe wlasnym obywatelom albo zagranicaj, 
a takze wyprzedajqc swoj majqtek 3 . 

Wszystkie te rozwiqzania majq wady i zalety. Drukowanie pie- 
niqdza wylqcznie w celu sfinansowania deficytu budzetowego jest 
proste, lecz grozi nie kontrolowanym wzrostem cen. Natomiast 
zadluzanie sie^ panstwa oznacza wzrost obciazenia budzetu plat- 
nosciami odsetek od skumulowanego przez lata dlugu wewn^trz- 
nego i (lub) zagranicznego. Z kolei finansowanie deficytu budze- 
towego wplywami z prywatyzacji moze oznaczac „wyprzedaz ro- 



3 B. Czarny, Podstawy..., op. cit, s. 389. 
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dzinnych sreber", czyli rozrzutne pozbywanie sie^ gromadzonych 
przez wiele lat cennych aktywow w celu finansowania biezaxych 
wydatkow 4 . 

Jezeli rzqd przewiduje deficyt budzetowy to znaczy, ze musi 
pozyczyc fundusze od spoleczeristwa, aby splacic swoje zobowiq- 
zania. W tym celu emituje obligacje skarbowe, ktore zobowiazujq 
do zaplaty okreslonej sumy w przyszlosci. Zadtuzenie panstwa 
(niekiedy nazywane dtugiem publicznym) sklada sie_ z laxznych, 
czyli nagromadzonych pozyczek zaciqgniertych przez rzad; stano- 
wi calkowitq wartosc pieni^znq zobowiqzari panstwa 5 . 



Zakupy panstwa zostaly pokazane jako wielkosc stala, nieza- 
lezna od dochodu, natomiast podatki netto sq proporcjonalne do 
dochodu. Dlatego tez przy niskim poziomie dochodu budzet wy- 
kazuje deficyt, natomiast przy wysokim dochodzie wykazuje nad- 
wyzk^ 6 . 

W systemie finansow publicznych budzet panstwa zajmuje 
miejsce centralne. Wynika to nie tylko stqd, ze w budzecie pan- 
stwa gromadzi sie^ i dzieli najwi^kszq cz^sc srodkow publicznych, 
lecz takze stad, ze wladze centralne nadal sq dominujaxym pod- 
miotem systemu politycznego, gospodarczego i spolecznego kraju. 



4 Ibidem, s. 390. 

5 P. A. Samuelson, W. D. Nordhaus, Ekonomia..., op. cit, 2012, s. 641. 

6 D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, Makroekonomia..., op. cit, 2007, s. 84. 
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Materialnq podstawe^ realizacji szeregu zadari paristwowych 
stanowiq scentralizowane zasoby pieni^zne, natomiast groma- 
dzenie i wydatkowanie srodkow finansowych (pieni^znych) jest 
planowane. Wydatki panstwa i ich rozmiary uzaleznione sq od 
wysokosci zgromadzonych dochodow. Granice wydatkow wyzna- 
czajq osiqgane dochody, te zas gromadzone sq w wysokosci po- 
dyktowanej potrzebami w zakresie nakladow publicznych. Pla- 
nowane dochody i wydatki panstwa muszq bye porownywane 
wzajemnie oraz zestawiane ze sobq. 

Budzet jest zestawieniem dwustronnym (zestawienie docho- 
dow i wydatkow) jednak liczby wyst^pujace w nim po stronie do- 
chodow i po stronie wydatkow - a wiejc ustalone w budzecie kwo- 
ty - majq charakter jedynie orientacyjny, sq zestawieniem wielko- 
sci przewidywanych. Zrealizowane wph/wy z poszczegolnych zro- 
del mogq odbiegac od wplywow przewidywanych. Nie oznacza to, 
aby zadania w zakresie dochodow nie byhy wiqzaxe dla wykonaw- 
cow budzetu. Kwoty zaplanowane w budzecie po stronie wydat- 
kow wyznaczajq gorne granice, ktorych nie wolno przekraczac. 
Nie mozna takze dowolnie zmieniac przeznaczenia planowanych 
wydatkow. Wskazane jest natomiast realizowanie zadah finanso- 
wych z budzetu mniejszym kosztem niz planowano. 

Procedury budzetowe sq podobne we wszystkich krajach de- 
mokratycznych. Raz w roku rzqd przedstawia parlamentowi bu- 
dzet, nad ktorym parlament debatuje i ktory - niekiedy - korygu- 
je, zanim w glosowaniu nie zaakceptuje go. Jedna czersc dotyczy 
wydatkow roznych ministerstw i departamentow, inna czejsc bu- 
dzetu dotyczy dochodow z opodatkowania. Decyzje parlamentu 
o wydatkach dotyczq konkretnych kwot i w efekcie sq odporne na 
zmiany. Natomiast przychody z opodatkowania nie sq pewne, po- 
niewaz zalezq od wielkosci kwot podleglych opodatkowaniu 
zgodnie z ustalonymi przez parlament stopami. Dlatego tez par- 
lament nie jest w stanie precyzyjnie zadecydowac o wielkosci 
przyszlego deficytu lub o wielkosci przyszlej nadwyzki 7 . 



7 M. Burda, Ch. Wyploch, Makroekonomia. Podrqcznik europejski, Warszawa 
2013, s. 686. 
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8.2. Dochody budzetu panstwa 

Zrodiami dochodow budzetowych panstwa sq podatki, da, do- 
chody ze sprzedazy sprywatyzowanych przedsi^biorstw, opiaty 
skarbowe, sadowe, notarialne i inne. Podstawa dochodow budze- 
towych sq podatki. Pozostaie zrodia odgrywajq niewielkq rol^ 8 . 

Do pozostah/ch zrodei dochodu zalicza sie^ m.in. 9 : 

a) wpiaty z zysku przedsiejbiorstw pahstwowych oraz jedno- 
osobowych spoiek Skarbu Panstwa, 

b) dywidendy, 

c) wpiaty z zysku Narodowego Banku Polskiego, 

d) wpiaty nadwyzek srodkow obrotowych pahstwowych za- 
kiadow budzetowych, 

e) dochody pobierane przez pahstwowe jednostki budzetowe, 

f) dochody z najmu i dzierzawy oraz z innych umow o po- 
dobnym charakterze skiadnikow majatku Skarbu Panstwa, 

g) opiaty od porexzeh i gwarancji udzielanych przez Skarb 
Panstwa, 

h) odsetki: 

- od lokat na rachunkach bankowych pahstwowych jed- 
nostek budzetowych, 

- od lokat terminowych ustanowionych ze srodkow 
zgromadzonych na centralnych rachunku biezaxym bu- 
dzetu panstwa, 

- od udzielonych z budzetu panstwa pozyczek krajowych 
i zagranicznych, 

i) grzywny, mandatow i kary pieni^zne, chyba ze na mocy od- 
rejbnych przepisow stanowiq dochody innych jednostek 
sektora finansow publicznych, 

j) spadki, zapisy i darowizny w postaci pieni^znej na rzecz 

Skarbu Panstwa, 
k) inne dochody publiczne. 



8 Podstawy ekonomii, pod red. R. Milewskiego i E. Kwiatkowskiego..., op. cit, 
s. 313. 

9 K. Gardjan, M. Kurek, B. Sowa, S. Zabrowarny, Ekonomia..., op. cit, s. 244. 
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Podatki - jako podstawowe zrodho dochodu budzetu panstwa 
- mogq bye klasyfikowane w rozny sposob. Biorqc pod uwage; 
przedmiot opodatkowania wyodr^bnia sie^ trzy rodzaje podatkow: 

a) podatki dochodowe, czyli pobierane od dochodow osobi- 
stych ludnosci (takie jak place, wynagrodzenia za prace 
zlecone, odsetki od posiadanego kapitahi, renty, emerytu- 
ry) oraz od dochodow osob prawnych (przedsi^biorstw, 
instytucji); 

b) podatki konsumpcyjne (nazywane takze podatkami od wy- 
datkow), czyli podatki naktadane na dobra i ushigi b^dqee 
przedmiotem obrotu, np. podatek obrotowy, podatek od 
wartosci dodanej (VAT), akcyza; niekiedy do podatkow 
konsumpcyjnych zaliczane jest takze do; 

c) podatki majatkowe, ptacone od posiadanego majatku (ka- 
pitaiu) oraz od przenoszenia praw do majatku (np. podatki 
spadkowe). 

Cz^sto stosowany jest podziai podatkow na bezposrednie i po- 
srednie. Podatki bezposrednie to podatki naktadane na dochody 
i majatek. Termin bezposrednie wywodzi sie^ stqd, ze podmiot od- 
powiedzialny za piacenie podatku ponosi jego ciejzar i bezposred- 
nio rozlicza sie^ z budzetem panstwa. Natomiast podatki nakiadane 
na wydatki okreslane sq jako podatki posrednie. Zawarte sq one 
w cenie nabywanego dobra lub ushigi. Konsument piaci je wiejc 
posrednio, za posrednictwem sprzedawcy, ktory jest zobowiqzany 
do uiszczenia podatku. Moze on ci^zar tego podatku w cahosci lub 
w czejsci przerzucic na kupujaxych 10 . 

8.3. Wydatki budzetu panstwa 

Wydatki budzetu panstwa dzielq sie_ na: biezace, przeznaczone 
na obshige_ dhigi Skarbu Panstwa i majatkowe 11 . 



10 Podstawy ekonomii, pod red. R. Milewskiego i E. Kwiatkowskiego..., op. cit, 
s. 313. 

11 Por. R. Russel, Wydatki budzetowe w Polsce [w:] G. Goi^biowski, Polityka 
budzetowa, Studia BAS 2010, nr 3. 
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Wydatki biezace obejmujq 12 : 

a) subwencje ogolne dla jednostek samorzqdu terytorialnego, 

b) dotacje, 

c) wynagrodzenia i uposazenia oraz skladki od nich naliczane, 

d) inne swiadczenia na rzecz osob fizycznych, 

e) zakupy towarow i uslug, 

f) inne wydatki zwiqzane z funkcjonowaniem jednostek bu- 
dzetowych lub realizacje; ich statutowych zadan. 

Wydatki na obsluge^ diugu Skarbu Panstwa obejmujq wydatki 
z tytuiu oprocentowania dyskonta od skarbowych papierow war- 
tosciowych, oprocentowanie zaciqgniertych kredytow i pozyczek 
oaz wyplat zwiqzanych z udzielonymi przez Skarb Panstwa porej- 
czeniami i gwarancjami. 

Na wydatki majatkowe skladajq sie^ wydatki na zakup i obj^- 
cie akcji oraz wniesienie wkladow do spolek prawa handlowego, 
a takze wydatki inwestycyjne panstwowych jednostek budzeto- 
wych oraz dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie 
kosztow realizacji inwestycji 13 . 

Wydatki budzetowe panstwa przeznaczone sq ponadto na 14 : 

1) realizacji zadan wykonywanych przez organy wladzy pari- 
stwowej, kontroli i ochrony prawa oraz administrate^ rzq- 
dowq, sa_dy i trybunaly, 

2) subwencje ogolne dla jednostek samorzqdu terytorialnego, 

3) dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rzqdowej 
oraz inne zadania zlecone ustawowo jednostkom samorzq- 
du terytorialnego, 

4) dofinansowanie zadan wlasnych jednostek samorzqdu te- 
rytorialnego, 

5) dotacje na zadania zlecone ustawami, 



12 Art. 124 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 
z 2009 r., nr 157, poz. 1240 z pozn. zm.). 

13 Art. 124 i 132 ww. ustawy. 

14 K. Gardjan, M. Kurek, B. Sowa, S. Zabrowarny, Ekonomia..., s. 246. 
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6) wspolfinansowanie programow realizowanych ze srodkow 
pochodzaxych ze zrodei zagranicznych, nie podlegajaxych 
zwrotowi. 

Z wydatkow budzetu panstwa wyodr^bnia sie_ wydatki, kto- 
rych zrodiem finansowania sq srodki pochodzqce ze zrodei zagra- 
nicznych - niepodlegajqce zwrotowi. 

8.4. Deficyt budzetowy i dhig publiczny 

Deficyt budzetowy wystejpuje wowczas, gdy wydatki budzeto- 
we sa_ wyzsze od dochodow. Powody wystejpowania deficytu bu- 
dzetowego mogq bye roznorakie. Mozna go m.in. wiqzac z nieko- 
rzystnq sytuacjq gospodarczq panstwa lub tez z deficytem w obro- 
tach piatniczych z zagranicq. Wystejpowanie w dtuzszym okresie 
czasu deficytu budzetowego nie jest zjawiskiem korzystnym, bo- 
wiem zachodzi koniecznosc sfinansowania cz^sci zadari - ktore 
nie znajdujq pokrycia w dochodach wiasnych - obcymi zrodiami 
finansowania 15 . 

W literaturze ekonomicznej wyodrejbnia sie^ kilka rodzajow de- 
ficytu budzetowego 16 . 

Deficyt podstawowy (zwany rowniez pierwotnym) okreslany 
przez dochody i wydatki budzetu panstwa z pomini^ciem wszel- 
kich odsetek. Koszty obshigi dhigu publicznego sq w duzym stop- 
niu niezalezne od decyzji wiadz fiskalnych - w krotkim okresie 
wiqzq sie^ ze zmianami rynkowych stop procentowych i klauzula- 
mi indeksacyjnymi. 

Deficyt rzeczywisty - stanowi faktycznq roznicej mi^dzy do- 
chodami i wydatkami w roku budzetowym. 

Deficyt strukturalny - jest wielkosciq hipotetycznq, powstalq 
w warunkach, kiedy dochody i wydatki realizuje sie^ przy zaiozo- 
nym wykorzystaniu zdolnosci wytworczych gospodarki. 



15 Por. M. Kosek-Wojnar, K. Surowka, Podstawy finansow samorzqdu teryto- 
rialnego, Warszawa 2007, s. 94 i n. 

16 Zob. J. Osiatynski, Finanse publiczne, Warszawa 2006, s. 49 i n. oraz 
S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 57. 
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Deficyt cykliczny - jest skutkiem wpfywu cyklu koniunktu- 
ralnego na dochody i wydatki budzetowe. 

Podstawowym sposobem sfinansowania deficytu budzetowego 
jest sprzedaz skarbowych papierow wartosciowych (obligacji) 
oraz, ewentualnie, zaciqganie kredytow i pozyczek w krajowych 
bankach komercyjnych lub zagranicznych instytucjach finanso- 
wych. W ten sposob powstaje dhig publiczny 17 . 

Przyjmuje si^, ze bezpieczny poziom deficytu budzetowego to 
do 2-3% PNB, a jesli przekracza on 5%, to gospodarka znajduje 
siq w obliczu kryzysu finansow publicznych. Deficyt powoduje 
powstanie panstwowego dhigu publicznego. Zgodnie z krajowymi 
regulacjami, jego wysokosc nie moze przekroczyc 60% PKB, a gdy 
osiqga poziom 55% uruchamia sie^ procedura sanacyjna 18 . 

Dtug publiczny to laxzna suma zobowiqzan catego sektora fi- 
nansow publicznych z tytulu wyemitowanych papierow warto- 
sciowych, zaciqgni^tych kredytow i pozyczek, przyjertych depozy- 
tow, wymagalnych zobowiqzah, w tym z tytulu por^czeh, gwaran- 
cji i odszkodowah 19 . Tworzq go, w szczegolnosci 20 : 

— organy wladzy publicznej, w tym organy administracji rzq- 
dowej, organy kontroli pahstwowej i ochrony prawa oraz 
sqdy i trybunaly, 

— jednostki samorzqdu terytorialnego oraz ich zwiqzki, 

— jednostki budzetowe, 

— pahstwowe fundusze celowe, 

— Zaklad Ubezpieczeh Spolecznych i Kasa Rolniczego Ubez- 
pieczenia Spolecznego oraz zarzqdzane przez te instytucje 
fundusze, 

— Narodowy Fundusz Zdrowia, 

— samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej oraz 



17 W. Matuszewski, Wybrane..., op. cit, s. 168. 

18 Ibidem. 

19 M. Pietrewicz, Finanse publiczne [w:] Finanse, praca zbiorowa pod red. 
J. Ostaszewskiego, Warszawa 2010, s. 187. 

20 Art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2013 r. o finansach publicznych (Dz. U. 
z2013r., poz. 885). 
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— szereg innych paristwowych i samorzqdowych podmiotow 
budzetowych i osob prawnych, z wylqczeniem przedsi^- 
biorstw, bankow i spolek prawa handlowego. 

W polskim systemie prawnym diug publiczny okreslany jest 
terminem paristwowy diug publiczny, wprowadzonym w Konsty- 
tucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 roku. Zgodnie z definicjq za- 
wartq w ustawie o finansach publicznych przez paristwowy diug 
publiczny rozumie sie_ wartosc nominalnq zadluzenia jednostek 
sektora finansow publicznych ustalonq po wyeliminowaniu wza- 
jemnych zobowiqzari pomi^dzy jednostkami tego sektora 21 . 

Paristwowy diug publiczny to laxzne zadluzenie wszystkich 
wymienionych jednostek, ustalony po wyeliminowaniu przeply- 
wow finansowych pomi^dzy nimi. Natomiast diug Skarbu Pari- 
stwa obejmuje nominalne zadluzenie Skarbu Paristwa, ktore sta- 
nowi najwazniejszy element dlugu publicznego 22 . 

Diug publiczny wiaze sie^ zawsze z podjexiem decyzji realizacji 
wydatkow publicznych w rozmiarze, ktory przekracza sfinanso- 
wanie ich dochodami publicznymi. Diug publiczny wystejpuje za- 
tem z tych samych przyczyn co deficyt budzetowy - nieco inaczej 
jest w jednostkach sektora finansow publicznych, ktore mogq 
swoje wydatki finansowac w oparciu o zaciqgniejte kredyty ban- 
kowe. Nalezy jednak odroznic sektor finansow publicznych od 
budzetu. Poza budzetem rzqdu finanse publiczne obejmujq m.in. 
budzety samorzqdow jak rowniez roznego rodzaju fundusze po- 
zabudzetowe, z ktorych najwi^kszym jest Fundusz Ubezpieczeri 
Spolecznych. Na diug publiczny skladajq sie^ wi^c dlugi rzqdu, sa- 
morzqdu i FUS-u. 

Wydatki rzqdowe finansowane z pozyczek zaciqganych u lud- 
nosci lub przedsi^biorstw dajq efekt podobny do podnoszenia 
podatkow. Przez sprzedaz obligacji paristwowych lub bonow 
skarbowych paristwo mobilizuje niewykorzystane oszcz^dnosci 
i przeznacza je na finansowanie wydatkow publicznych, ale row- 



Art. 72 ww. ustawy. 

M. Pietrewicz, Finanse publiczne..., op. cit, s. 188. 
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noczesnie zmniejsza potencjalny popyt. Takze sprzedaz czqsci 
majatku publicznego (np. przez prywatyzacjej wczesniej znacjona- 
lizowanych przedsi^biorstw) prowadzi do przejmowania przez 
paristwo czejsci oszczejdnosci ludnosci lub przedsi^biorstw 23 . 

W gl^bszej interpretacji dlugu publicznego bardzo pomocne 
b^dzie opisanie glownych cech charakterystycznych dla wyroz- 
nionych w doktrynie prawa modeli dlugu publicznego: ewolucyj- 
nego, (charakterystycznego dla krajow wysoko rozwiniertych) 
oraz transformacyjnego (charakteryzujaxego zjawisko dlugu pu- 
blicznego w krajach w fazie ksztaltowania gospodarki rynkowej 
i krajach rozwijajaxych siej. 

Nalezy jednak podkreslic, ze modele te nie sq wewn^trznie 
jednorodne i wskazane cechy mogq w poszczegolnych krajach 
wystejpowac z roznym natejzeniem. 

Model ewolucyjny dlugu publicznego opisuje problemy emisji 
zadluzenia w krajach o dojrzalej gospodarce rynkowej. Jego glow- 
na cechq charakterystycznq wplywajaxq na potrzeby pozyczkowe 
i ich finansowanie jest przewazajaxy stopniowy charakter zmian, 
ktorych podstawowym zrodlem sq uwarunkowania wewn^trzne 
danego kraju 24 . 

Silnym czynnikiem modyfikujaxym model poprzez zmiany 
w prowadzonej polityce gospodarczej jest proces globalizacji, 
wymuszajaxy dostosowania niezb^dne do poprawy konkurencyj- 
nosci gospodarki. Cechy modelu ewolucyjnego powodujq, ze po- 
ziom dlugu spelniajaxy warunek rownowagi w krajach, ktorych 
dotyczy jest z regury wyzszy niz w krajach objertych modelem 
transformacyjnym 25 . 

Charakterystyczny dla krajow znajdujaxych sie^ na roznym eta- 
pie przemian gospodarczych jest transformacyjny model dlugu 
publicznego. Czynnikiem majaxym wielkie znaczenie i wprywajq- 
cym na zakres i tempo transformacji jest poziom akceptacji spo- 



23 Podstawy ekonomii, pod red. R. Milewskiego i E. Kwiatkowskiego, op. cit, 
s. 333. 

24 B. Jajko, Dlug publiczny a rownowaga fiskalna, Warszawa 2008, s. 68 i n. 

25 Ibidem. 
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lecznej jak rowniez determinacja ugrupowari rzqdzaxych do 
wdrazania omawianych zmian. Wyroznia siej dwa podtypy modelu 
transformacyjnego: pierwszy, obejmujaxy m.in. wprowadzenie 
mechanizmow rynkowych i zmiany w strukturze wlasnosci oraz 
drugi - wyrozniany z uwagi na koniecznosc dostosowari w celu 
speinienia kryteriow, ze szczegolnym uwzgl^dnieniem wymogow 
fiskalnych. Cechq, ktora go wyroznia jest (na ogol) mniejsza skala 
zmian niz w przypadku modelu transformacji gospodarki 26 . 

Juz w okresie przed przystqpieniem do Unii Europejskiej Pol- 
ska byla zobowiqzana do opracowywania kwestionariusza na te- 
mat deficytu i dlugu sektora instytucji rzqdowych i samorzqdo- 
wych, sluzaxego do oceny stopnia speinienia w danym roku fi- 
skalnych kryteriow konwergencji zawartych w Traktacie z Ma- 
astricht. 

W doktrynie wyroznia sie^ kilka rodzajow dlugu publicznego. 
Ma to znaczenie dla okreslenia rozmiarow, form, skutkow po- 
wstawania dlugu publicznego i dla strategii zarzqdzania nim. 
Najwazniejsze jest wskazanie, kogo dotyczy dlug publiczny. Z tego 
punktu widzenia wyroznia siej dlug globalny, dotyczaxy calego 
sektora finansow publicznych, a takze dlug Skarbu Pahstwa lub 
dlugi jednostek samorzqdu terytorialnego oraz innych jednostek 
sektora finansow publicznych. 

Ze wzgl^du na zrodlo finansowania dlugu publicznego rozroz- 
nia si^ 27 : 

1) wewn^trzny (krajowy); 

2) zagraniczny dlug publiczny. 

Ma to istotne znaczenie z powodu odmiennych warunkow 
i skutkow zaciqgania dlugu w kraju i za granicq. Nie ma bowiem 
jednoznacznej oceny, ze ktorekolwiek z tych zrodel jest lepsze od 
drugiego. 



26 B. Jajko, Dtug..., op. cit, s. 68. 

27 C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tie prawa Unii Europejskiej, 
Warszawa 2008, s. 287. 
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Krajowymi wierzycielami dlugu publicznego mogq bye osoby 
fizyczne oraz przedsi^biorstwa, w tym banki i rozne instytucje 
finansowe. Nast^pstwem wewn^trznego zadiuzenia jest redystry- 
bucja dochodu narodowego w obr^bie danego spoieczenstwa. 
Dlug publiczny reprezentuje zqdania jednych czlonkow spoie- 
czenstwa wobec innych. 

0 realnym ci^zarze i korzysciach tej redystrybucji decydujq: 
rozlozenie obligacji i pozyczek panstwowych mi^dzy rozne grupy 
spoieczenstwa oraz struktura podatkow. Natomiast korzysci 
w postaci odsetek od udzielonych pozyczek uzyskujq glownie in- 
stytucje finansowe, w ktorych obecnie skoncentrowana jest po- 
wazna cz^sc dlugu publicznego. Prowadzi to do przesuni^cia bo- 
gactwa spolecznego z grup gospodarczo i politycznie slabszych do 
silniejszych 28 . 

Efekty jakie spoleczeristwo uzyskuje z tytulu zadiuzenia za- 
granicznego w powaznym stopniu zalezq od sposobu wykorzysta- 
nia pozyczek. Jezeli pozyczki przeznaczone na inwestyeje, ktore 
umozliwiajq wzrost dochodu narodowego oraz efektywny eks- 
port, to istniejq realne szanse na unowoczesnienie gospodarki 
i szybkq splate^ kredytow. Natomiast jezeli pozyczki zostanq wy- 
korzystane na nieefektywne programy inwestycyjne lub na cele 
konsumpcyjne, to ci^zar dlugu publicznego b^dq ponosic przyszle 
pokolenia 29 . 

Przyjmujqc natomiast kryterium czasu dlug publiczny dzieli siej 
na dlug 30 : 

1) krotkoterminowy (ptynny) - rozumiany jako przejsciowe 
trudnosci platnicze wladz publicznych, rozbieznosci w cza- 
sie mi^dzy wph/wami dochodowymi, a bezwzgl^dnie ko- 
niecznymi wydatkami (wydatki sztywne); 



28 Podstawy ekonomii, pod red. R. Milewskiego i E. Kwiatkowskiego, op. cit, 
s. 336. 

29 Ibidem, s. 336-337. 

30 K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie diugiem publiczny m, Warszawa 
2008, s. 187 i n. oraz Podstawy ekonomii, pod red. R. Milewskiego i E. Kwiat- 
kowskiego, op. cit, s. 336 i n. 
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2) dtugoterminowy (fundowany) - powstaje z zaciqgania 
pozyczek dtugoterminowy ch, z ktorych finansuje si^ wy- 
datki majatkowe, zwiazane zwlaszcza z budowq obiektow 
uzytecznosci publicznej. Powstajaxy w wyniku tych wydat- 
kow majatek publiczny jest materialnym zabezpieczeniem 
pozyczek, a ponadto moze przyniesc pewne dochody ktore 
b^dq zrodlem splaty dlugu. Ma to znaczenie ze wzgl^du na 
fakt, ze diug krotkoterminowy zaciqga sie^ dla zrownowa- 
zenia budzetu, natomiast diug dlugoterminowy finansuje 
wydatki majqtkowe. 

Majac na uwadze fakt, ze wladze publiczne nie tylko zaciqgajq 
diug publiczny, lecz mogq takze udzielac zwrotnej pomocy innym 
podmiotom, nalezy wyroznic 31 : 

1) diug publiczny brutto, 

2) diug publiczny netto. 

Diug publiczny brutto wyraza sie^ jako zobowiqzania wladz 
publicznych wzgl^dem podmiotow krajowych jak i zagranicznych 
znajdujaxych sie^ poza sektorem publicznym - dokladniej - sq to 
zobowiqzania, ktore wynikajq ze stosunkow wierzycielsko - dluz- 
niczych. W celu okreslenia rzeczywistej wielkosci zadluzenia 
wladz publicznych, diug brutto nalezy pomniejszyc o naleznosci 
wladz publicznych od innych podmiotow. Diug publiczny netto to 
wielkosc oznaczajaxa stan zobowiqzari po odj^ciu od nich nalez- 
nosci z tytulu udzielonej pomocy innym podmiotom 32 . Sposob 
okreslenia dlugu publicznego netto nie jest tylko sprawq formal- 
nq, gdyz w rachunku tym musi bye uwzglejdniona realnosc wyeg- 
zekwowania naleznosci wladz publicznych. 

Inny, wazny podzial dlugu publicznego odnosi sie^ do wyroz- 
nienia dlugu 33 : 



31 C. Kosikowski, Polskie..., op. cit, s. 287. 

32 Ibidem, s. 288. 

33 Por. A. Wernik, Problemy definicji dtugu publicznego [w:] Zadtuzenie Polski, 
red. G. Gol^biowski, Z. Szpringer, Studia BAS 2011, nr 4 (28) oraz K. Marchewka- 
Bartkowiak, Redefinicja dlugu publicznego, Infos BAS 2010, nr 11 (81). 
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1) nominalnego - okreslanego jako wartosc nominalna zo- 
bowiqzari wiadz publicznych (wyrazanq w kredytach, po- 
zyczkach, papierach wartosciowych itp.). Wartosc nomi- 
nalna dlugu jest okreslona przez wartosc nominalnq roz- 
nych instrumentow zaciqgania dlugu w momencie jego po- 
wstawania. Dlug publiczny nominalny to wartosc biezaxych 
zobowiqzari wladz publicznych w danym momencie, 

2) realnego - czyli wartosc nominalna zobowiazari skorygo- 
wana przez uwzglejdnienie inflacji. 

Ze wzgl^du na sposob liczenia wyroznia si^ 34 : 

1) rzeczywisty dlug publiczny odnoszaxy siej do wymagal- 
nych zobowiqzari finansowych, 

2) potencjalny dtug publiczny, ktory wiqzaxy sie; z udzielo- 
nymi przez wladze publiczne por^czeniami i gwarancjami. 

Reasumujqc, dlug publiczny powstaje, gdy strumien przycho- 
dow jest innych rozmiarow niz strumien wydatkow. W wyniku 
porownania powyzszych czynnikow powstaje: bqdz to deficyt bu- 
dzetowy, badz nadwyzka. Kiedy deficyt budzetowy jest wi^kszy 
niz finansowe zasoby publiczne powstaje dlug publiczny, ktory 
stanowi sume_ deficytow z poprzednich okresow. 

Polityka deficytu budzetowego budzetu panstwa i budzetow 
samorzqdowych to glowna przyczyna powstawania dlugu pu- 
blicznego. Deficyt budzetowy nie jest zjawiskiem negatywnym, 
pod warunkiem, ze jest odpowiednio wykorzystywany. 

Pod pojexiem dlugu publicznego nalezy rozumiec laxznq kwotej 
zobowiqzari osob prawnych zaliczanych do sektora publicznego 
wobec innych podmiotow spoza tego sektora albo laxznq kwotej 
zobowiqzari podlegajaxych splacie ze srodkow publicznych 35 . 

Deficyt budzetowy wystejpuje w Polsce praktycznie od poczat- 
ku lat 90. XX wieku. Budzety w tamtych latach nie wykazywaly 



34 Por. A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2011, s. 116-117 oraz 
C. Kosikowski, Polskie..., op. cit, s. 288. 

35 E. Malinowska, W. Misiqg, Finanse publiczne w Polsce, Gdansk 2002, s. 152. 
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mozliwosci samo finansowania wszystkich potrzeb wydatkowych, 
dlatego finansowano je za pomocq deficytu budzetowego. 

Zjawisko dlugu publicznego od kilkudziesi^ciu lat jest perma- 
nently cechq polskich finansow publicznych. Na przestrzeni lat 
zamianom ulegla jego struktura oraz zakres i sila wplywu po- 
szczegolnych czynnikow, ktore decydowaly o jego poziomie 
i strukturze. W calym okresie glownq przyczynq akumulacji dlugu 
byl jednak utrzymujaxy sie^ brak zrownowazenia finansow pu- 
blicznych. Doprowadzil on do systematycznego wzrostu poziomu 
dlugu w uj^ciu nominalnym, pomimo przeprowadzonej w pierw- 
szych latach transformacji restrukturyzacji dlugu zagranicznego. 

Czynniki, ktore zadecydowaly o poziomie i charakterze zjawi- 
ska dlugu publicznego w Polsce, mozna podzielic na nast^pujqce 
grupy 36 : 

1) brak ciqglosci i krotkookresowy horyzont polityki fiskalnej, 

2) trwaly charakter nierownowagi fiskalnej i struktura wy- 
datkow utrudniajqca dzialania prorozwojowe, 

3) problem momentu wprowadzania zmian, 

4) brak jasno okreslonej strategii dzialania w zakresie proro- 
zwojowego wykorzystywania dlugu. 

Jako glowna przyczynej powstawania dlugu uwaza siq stale 
utrzymujaxy sie_ deficyt budzetowy, ktory w konsekwencji prze- 
ksztalca sie^ w dlug. Innq przyczynq jest okres zwierkszonych wy- 
datkow, ktorych dokonanie wynika z zaciqgniexia pozyczek, ktore 
to nast^pnie nalezy sfinansowac, co w konsekwencji prowadzi do 
tego, ze znow powstaje bqdz zwi^ksza sie_ dlug. 

Odmienny przypadek stanowi stan, kiedy wladza rzqdzqca nie 
chce podniesc podatkow tylko woli zaciqgnqc pozyczki, poniewaz 
uwaza, iz jest to korzystniejsze rozwiqzanie dla rzqdu. Oznacza to, 
ze wladza decyduje sie^ dobrowolnie na proces powstawania dlu- 
gu, poniewaz jego powstanie przyniesie oczekiwane korzysci. 

Uchwalajax deficyt budzetowy wladze zobowiqzane sq do po- 
zyskania srodkow na jego pokrycie. Przyczynq powstawania defi- 



36 B. Jajko, Dlug..., op. cit, s. 156-157. 
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cytu mogq bye rozne okolicznosci, najcze^sciej sq to nadmierne 
wydatki. Rzadziej sq nim niskie podatki i inne dochody publicz- 
ne 37 . 

Pozyczki zaciqgniejte na ten eel nie stanowiq dochodow budze- 
towych, a jedynie wpfywy pieni^zne o charakterze przychodow, 
ktore muszq bye w przyszlosci zwrocone. Wywolujq one dodat- 
kowe koszty i dlatego z pozyczek pienie-znych powinny bye finan- 
sowane wydatki inwestycyjne. Nie powinno finansowac sie; w ten 
sposob wydatkow biezaxych budzetu. 

Jako innq przyczynq zaciqgania diugu publicznego podaje siq 
trudnosci w zachowaniu plynnosci finansow panstwa spowodo- 
wane kryzysem gospodarczym. Wyst^puje wtedy zazwyczaj 
znaczny spadek jego dochodow. Przestrzeganie zasady zrowno- 
wazenia wydatkow i dochodow panstwa moze bye nieuzasadnio- 
ne, gdyz szkody wyrzqdzone w ten sposob mogq bye wie^ksze, niz 
spowodowane zwi^kszeniem diugu. 

Kolejnq przyczynq powstania diugu publicznego jest polityka 
ekonomiczna panstwa, Zaklada ona swiadome utrzymywanie de- 
ficytu budzetowego i diugu publicznego, jako narz^dzi interwen- 
cjonizmu pahstwowego. Glownym jego celem jest podejmowanie 
dzialah prowadzaxych do podniesienia tempa wzrostu gospo- 
darczego, ograniczenie bezrobocia do poziomu korzystnego dla 
gospodarki, pobudzenie popytu globalnego, ktorego niedostatecz- 
ny poziom uznaje sie; za jednq z przyczyn wahah koniunktural- 
nych. Skutkiem ubocznym nadmiernego interwencjonizmu pah- 
stwowego jest, niestety, ale zagrozenie inflacjq 38 . 

Przyczynq zaciqgniejcia diugu publicznego moze bye rowniez 
osiqgniexie celu politycznego przez partie- rzqdzaxq. Dokonanie 
ciqc w wydatkach publicznych moze powodowac niezadowolenie 
i spadek popularnosci ekipy rzqdzqcej, a istnieje teza, ktora mowi 
o neutralnosci diugu publicznego dla gospodarki i spoleczehstwa. 



37 Deficyt budzetowy i dlug publiczny w wybranych krajach europejskich, pod 
red. E. Ruskowskiego, Biafystok 2003, s. 68. 

38 E Malinowska, W. Misiqg, Finanse..., op. cit, s. 176. 
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Biorqc to pod uwag^, znacznie korzystniejsze z punktu widzenia 
rzqdu, jest zwi^kszanie diugu publicznego niz podatkow. 

Najbardziej niebezpiecznq przyczynq zaciqgania diugu pu- 
blicznego jest wpadniexie rzqdu w pulapke; zadluzenia. Dotych- 
czasowe zadluzenie wplywa na dynamike^ PKB poprzez odsetki, 
tzn. im wi^kszy poziom zadluzenia, tym wi^ksza kwota odsetek do 
splacenia, a wiqc tym trudniej o zrownowazony budzet. W sytu- 
acji, gdy dlug jest oprocentowany wyzej, niz wynosi tempo wzro- 
stu PKB, to nawet, jezeli Rzqd nie zaciqga nowych dlugow, to za- 
dluzenie rosnie od samego swojego cie^zaru. 

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 
szczegolowo okresla granice diugu publicznego i konsekwencje 
ich przekroczenia 39 . 

W przypadku, gdy wartosc diugu w relacji do Produktu Krajo- 
wego Brutto: 

• jest wiejksza od 50%, a nie wi^ksza od 55%, to na kolejny 
rok Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej, 
w ktorym relacja deficytu budzetu panstwa do dochodow 
budzetu panstwa nie moze bye wyzsza niz relacja deficytu 
budzetu panstwa do dochodow budzetu panstwa z roku 
biezaxego wynikajaxa z ustawy budzetowej, 

• jest wiejksza od 55%, a mniejsza od 60%, to Rada Mini- 
strow uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktorym nie 
przewiduje sie_ deficytu budzetowego panstwa, lub przyj- 
muje sie^ poziom roznicy dochodow i wydatkow budzetu 
panstwa, zapewniajaxy, ze relacja diugu Skarbu Panstwa 
do produktu krajowego brutto przewidywana na koniec 
roku budzetowego, ktorego dotyczy projekt ustawy - lub 
przewiduje sie^ spadek relacji diugu do PKB 40 . Taka sytu- 
acja rodzi wiele restrykeji chociaz nie przewiduje wzrostu 
wynagrodzeh pracownikow pahstwowej sfery budzetowej, 
waloryzacja rent i emerytur nie moze przekraczac poziomu 



39 Art. 86 ustawy o finansach publicznych. 

40 Art. 86 ww. ustawy. 
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odpowiadajaxego wzrostowi cen towarow i ushig kon- 
sumpcyjnych, czy tez wprowadza sie^ takze zakaz udziela- 
nia kredytow i pozyczek z budzetu panstwa, 
• jest rowna lub wi^ksza od 60%, to obok wyzej wymienio- 
nych restrykcji, Rada Ministrow jest zobowiqzana przed- 
stawic Sejmowi w terminie 30 dni program sanacyjny ma- 
jqcy na celu ograniczenie tej relacji do poziomu ponizej 
60%, wydatki budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego 
okreslone w uchwale budzetowej na kolejny rok nie mogq 
bye wyzsze niz dochody tego budzetu, natomiast jednostki 
sektora finansow publicznych nie moga_ udzielac nowych 
por^czen i gwarancji 41 . 



Art. 86 ustawy o finansach publicznych. 
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